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In het algemeen geldt dat een gunstige uitspraak sa-
mengaat met een positieve ervaring. In ons onderzoek
ging het erom factoren te traceren die positieve erva-
ringen van burgers genereren terwijl ze geen gunstige
uitspraak kregen, of juist negatieve ervaringen terwijl
ze een gunstige uitspraak kregen. Dit is ook wat de
commissie overneemt in de vorm van een aanbeveling
aan (toekomstige) onderzoekers (aanbeveling 32).
( De aanbeve l i n gen van de commiss i e
vo rmen conc r e t e s tappen d i e de
schaduwz i j d e van de wede rke r i ghe i d
he l p en ve rk l e i n en
Met betrekking tot aanbeveling 12 merkt de commissie
op dat in een onderzoek naar bezwaarprocedures vol-
gens een door de commissie geschetste opzet, de erva-
ringen van burgers met primaire besluitvormingspro-
cedures voldoende aan bod komen om te bezien op
welke punten eventueel afzonderlijk vervolgonderzoek
daarnaar op zijn plaats lijkt (p. 18). Naar ons idee is
dat wat te optimistisch: alle burgers die geen bezwaar
aantekenen blijven immers buiten beeld, waaronder
degenen met een positieve beslissing, maar negatieve
ervaringen en degenen met een negatieve beslissing en
positieve ervaringen. Juist hier valt veel lering uit te
trekken voor de overheid.
Naast een bijdrage aan vervolgonderzoek heeft ons
onderzoek ook aanwijzingen voor de wetgever, de re-
gering, het bestuur en de rechter opgeleverd die nu al
toepasbaar zijn. Wij constateren met vreugde dat vele
aanbevelingen van de commissie corresponderen met de
bevindingen en aandachtspunten van ons onderzoek.
Zo schrijft de commissie naar aanleiding van ons on-
derzoek dat ‘de rechter tot taak heeft ervoor te zorgen
dat de burger niet in procedurele valkuilen valt (p. 17)
en vermeldt op basis van het deelonderzoek Over fei-
tenvaststelling in beroep dat een belangrijke bevinding
is dat partijen nogal eens worden verrast door een
uitspraak van de rechter waaruit blijkt dat zij bepaalde
feiten aannemelijk hadden moeten maken’ (p. 28). Ze
liggen in het verlengde van onze constatering dat de
wederkerige rechtsbetrekking een schaduwkant heeft
voor de burger. Deze wederkerigheid legt aan de over-
heid plichten op, waar deze zich dan soms zelf niet aan
houdt, zoals het zich houden aan wettelijke termijnen
(p. 12). De wederkerigheid legt ook aan burgers plich-
ten op. Voor de individuele burger kunnen deze echter
onevenredig zwaar zijn, daar hij over veel minder
middelen (financie«n, kennis, menskracht, tijd, etc.) be-
schikt. De aanbevelingen van de commissie, met name
die aan de bestuursrechter, vormen concrete stappen die
de schaduwzijde van de wederkerigheid helpen ver-
kleinen. Alle aanbevelingen betreffen procedurele za-
ken; ons onderzoek laat zien hoe belangrijk procedurele
rechtvaardigheid is voor de beleving van het recht door
burgers. Zo achten burgers een uitkomst rechtvaardiger
indien ze invloed hebben op de procedure, bijvoorbeeld
als ze bewijs kunnen inbrengen en argumenten kunnen
aanvoeren (procescontrole) en wordt de tevredenheid
van procesdeelnemers mede bepaald door de informa-
tieverschaffing en motivering van de beslisser of rech-
ter. Wij hopen daarom ten zeerste dat de aanbevelingen
door alle actoren serieus zullen worden opgepakt, en
niet zullen vervluchtigen in een sfeer van gewoon ‘wat
meer klantgericht werken’. De vraag blijft uiteindelijk
of, zelfs als alle aanbevelingen zouden worden uitge-
voerd, dit genoeg is om de structurele ongelijkheid
tussen burger en overheid als procespartijen voldoende
te verminderen.
( Bu rge rs w i l l en werke l i j k g ehoo rd
worden en hun e i gen ve rhaa l kunnen
doen
Ten slotte zouden wij de aandacht willen vestigen op
een aspect dat uit ons onderzoek als belangrijk naar
voren komt, maar door de commissie niet is vertaald in
een aanbeveling, te weten de derde pilaar van proce-
durele rechtvaardigheid, vaak voice genoemd. Burgers
willen werkelijk gehoord worden en hun eigen verhaal
kunnen doen. Zij willen hun argumenten naar voren
kunnen brengen ten overstaan van een luisterende be-
slisser of rechter. Dit betreft vooral attitudes in de mi-
crosfeer van het contact tussen burger en bestuurs-
rechter. Dat maakt voice echter niet minder belangrijk
voor de taak van ambtenaar en bestuursrechter.
8 Feitenvaststelling in beroep: het
rapport van de commissie Ilsink
ge e« valueerd
T. Barkhuysen, L.J.A. Damen, K.J. de
Graaf, A.T. Marseil le, W. den Ouden,
Y.E. Schuurmans en A. Tollenaar56
1. Het rapport van de commissie Ilsink bevat een be-
oordeling van de resultaten van de verschillende eva-
luatieonderzoeken, maar laat zich tevens lezen als een
voortzetting van de gedachtevorming die in de afzon-
derlijke onderzoeken heeft plaatsgevonden. De door de
redactie van het NTB geboden ruimte voor debat grij-
pen we daarom graag aan om te reageren op de kriti-
56.De auteurs zijn verbonden aan de vakgroep
Bestuursrecht en Bestuurskunde van de Rijks-
universiteit Groningen dan wel de afdeling
Staats- en Bestuursrecht van de Universiteit
Leiden. Zij schreven het Awb-evaluatierapport
Feitenvaststelling in beroep, Den Haag: Boom
juridische uitgevers 2007, p. 380.
N T B 2 0 0 7  5160
sche kanttekeningen die de commissie bij ons rapport
heeft geplaatst, en om voort te borduren op de door
Ilsink voortgezette gedachtevorming over de feiten-
vaststelling.
2. De commissie Ilsink onderschrijft de door de on-
derzoekers gevonden knelpunten waar het betreft de
feitenvaststelling in beroep. Dit impliceert dat er ree«le
problemen zijn. De onderzoekers hebben immers vast-
gesteld dat a) partijen nogal eens in rechtsonzekerheid
verkeren over hun bewijspositie en over de activiteit die
van de rechter ten aanzien van de feitenvaststelling mag
worden verwacht, b) dat de rechter zich te terughou-
dend opstelt bij de toetsing van de feitenvaststelling en
c) dat er veel niet goed verklaarbare verschillen in fei-
tenvaststelling tussen de desbetreffende rechters bestaan
(het probleem van de verscheidenheid).
3. Dat de commissie met de onderzoekers van mening
is dat zich ree«le problemen voordoen, blijkt ook uit het
feit dat zij relatief veel aanbevelingen doet ter verbete-
ring van de feitenvaststelling. Het is echter de vraag of
de voorzichtige aanbevelingen van de commissie vol-
doende zullen bijdragen aan de oplossing van de ge-
constateerde problemen. De onderzoekers betwijfelen
dat.
( Het i s e ch t e r de v raag o f de voo r -
z i c h t i ge aanbeve l i ngen van de com-
m i ss i e vo l doende zu l l e n b i j d r agen aan
de op l o ss i ng van de gecons ta t ee rde
p rob l emen . De onde r zoeke r s be tw i j f e -
l e n da t
4. Ter oplossing van de knelpunten ‘rechtsonzekerheid’
en ‘verscheidenheid’ hebben wij gepleit voor aanvulling
van de Awb met expliciete bewijsvoorlichtingsplichten
voor bestuur en rechter. De commissie vindt dit niet
nodig en volstaat met de oproep aan beide om beleid te
maken. Dat biedt naar ons idee te weinig garantie voor
een daadwerkelijke verbetering van de voorlichting in
de praktijk. Waarom zouden de duizenden bestuursor-
ganen in Nederland na het verschijnen van het rapport
van de commissie Ilsink en eventueel daarop gebaseerde
aanbevelingen van de regering wel beleid gaan maken
over bewijsvoorlichting? En waarom zouden rechters
nu heldere lijnen gaan uitzetten over de invulling van
het zorgvuldigheidsbeginsel en over de aanwending van
hun onderzoeksbevoegdheden? De huidige praktijk
rechtvaardigt naar onze mening niet een dergelijk ver-
trouwen.
5. In elk geval motiveert de commissie haar keuzen
onvoldoende, waar zij met name de diversiteit van het
bestuursrecht aangrijpt om af te zien van de door ons
bepleite ingrijpendere maatregelen. Zo zou deze diver-
siteit in de weg staan aan wettelijke invoering van een
voorlichtingsplicht en van het door de onderzoekers
voorgestane model van feitenvaststelling in beroep. De
algemene wettelijke voorlichtingsplicht die wij beplei-
ten, kan, afhankelijk van het desbetreffende geschil, op
maat worden ingevuld, net zo goed als thans het wel
gecodificeerde zorgvuldigheidsbeginsel van art. 3:2
Awb wordt toegepast. Ook het door ons voorgestane
model voor de feitenvaststelling in beroep kent een
dergelijke flexibiliteit. Het model zoekt ^ anders dan de
commissie suggereert ^ een midden tussen de wel de-
gelijk relevante oorspronkelijke bedoeling van de Awb-
wetgever (een actieve rechter die zoekt naar de mate-
rie«le waarheid) en de huidige, niet te negeren, subjec-
tiveringstendens (met meer nadruk op verantwoorde-
lijkheden van procespartijen). Het model benadrukt het
belang van een zorgvuldige feitenvaststelling in de be-
stuurlijke fase en de verantwoordelijkheid van partijen
en het heeft tegelijkertijd oog voor derde-belangen. Het
voorziet in het afrekenen van partijen op gemaakte
fouten ten aanzien van de bewijslevering, zij het alleen
na een goede voorlichting over de gevolgen. Binnen dit
kader wordt van de rechter verwacht dat deze regie
voert en uiteindelijk bereid is om knopen door te hak-
ken en zo mogelijk een definitief oordeel te geven over
de feitenvaststelling. Ook eist het model van de rechter
een adequate motivering van zijn bewijsbeslissingen. Bij
die motivering is het model meteen ook een hulpmid-
del, omdat het kan dienen als ijkpunt bij de beslissing
om er eventueel van af te wijken. Daarmee zijn eigen-
lijk alle diversiteitsfactoren die de commissie Ilsink
noemt als argument om het model niet te volgen, deel
van het model.
( Het mode l z oek t ^ ande r s dan de
commiss i e sugge r ee r t ^ een m idden
tussen de we l dege l i j k r e l evan te oo r -
sp ronke l i j k e bedoe l i n g van de Awb-
wetgeve r en de hu i d i g e , n i e t t e nege -
r en , sub j e c t i v e r i ngs t endens
6. De commissie gaat ^ anders dan de onderzoekers ^
een keuze zelfs uit de weg als het aankomt op het be-
palen van de taak van de rechter bij de feitenvaststel-
ling, terwijl onduidelijkheid daarover mede ten grond-
slag ligt aan de geconstateerde knelpunten. Bovendien
is meer duidelijkheid over de precieze rol van de rechter
essentieel in het kader van het streven naar effectievere
geschilbeslechting: alleen wanneer de rechter een meer
zelfstandige taak krijgt ten aanzien van feitenvaststel-
ling, kunnen geschillen daadwerkelijk door hem wor-
den opgelost. De onderzoekers sluiten, onder verwijzing
naar jurisprudentie en eerder (Awb-evaluatie)onderzoek
aan bij de hoofdregel van art. 6 EVRM dat de rechter
een eigen oordeel over feiten moet geven als dat nodig
is voor de beslechting van het geschil, tenzij er goede
redenen zijn dat niet te doen (hetgeen dan moet worden
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gemotiveerd en daadwerkelijk gecompenseerd in de
bestuurlijke fase). De commissie schrijft dit wel heel
makkelijk weg en wijst daartoe slechts op enkele situ-
aties waarin de hoofdregel niet zou opgaan. Ook de
aanbeveling van de onderzoekers dat de Nederlandse
rechter zich wat betreft de toetsingswijze van de fei-
tenvaststelling bij fundamentele rechten waar nodig op
de Straatsburgse toetsing zou moeten richten, legt de
commissie makkelijk naast zich neer, omdat dit slechts
aan de orde zou zijn in asielprocedures. Dat ‘slechts’
begrijpen wij niet: het gaat immers om een omvangrijk
rechtsgebied waar zonder uitzondering grote belangen
op het spel staan. Bovendien is ook buiten het asielrecht
de afwijkende toetsing ten aanzien van fundamentele
rechten van belang. De opstelling van de commissie
overtuigt te minder nu Nederland juist vanwege de
discrepantie in de toetsing onlangs in de zaak Shalah
Sheekh (AB 2007, 76 (m.nt. Vermeulen)) is veroordeeld
wegens een schending van art. 3 EVRM.
7. De analyse van de commissie Ilsink zou aan kracht
hebben kunnen winnen wanneer ^ zoals Eric Daalder
ook suggereerde tijdens de aanbiedingsbijeenkomst (zie
elders in dit nummer) ^ vooraf een toetsingskader zou
zijn gee«xpliciteerd. Wij waren, in het licht van onze
gemotiveerd onderbouwde aanbeveling (voorlopig)
geen bewijsrecht in de Awb in te voeren, verrast door
de aanbeveling van de commissie om onderzoek te doen
naar de vastlegging van bewijsrecht in de Awb. Het is ^
mede gelet op het ontbreken van een duidelijke moti-
vering terzake ^ de vraag hoe deze aanbeveling zich
verhoudt tot de afwijzing van het model voor de fei-
tenvaststelling vanwege de diversiteit van het bestuurs-
recht. Naar onze mening blijkt hieruit in elk geval het
belang om bij de volgende evaluatieronde ook de eva-
luatie (voortraject, uitvoering en nafase) zelf aan een
evaluatie te onderwerpen.
( Wi j waren , i n he t l i c h t van on ze ge -
mot i v ee rd onde rbouwde aanbeve l i n g
( voo r l op i g ) g een bewi j s r e ch t i n de
Awb i n te voe r en , ve r r as t doo r de
aanbeve l i n g van de commiss i e om on -
de r z oek t e doen naa r de vas t l e gg i ng
van bew i j s r e ch t i n de Awb
8. Deze kritische kanttekeningen bij het rapport van de
commissie Ilsink laten onverlet dat het evaluatieonder-
zoek naar de feitenvaststelling, zeker in combinatie met
het evaluatieonderzoek naar de definitieve geschilbe-
slechting, tot belangrijke verbeteringen in het be-
stuursproces kan leiden. Zo wordt voorgesteld het
vooronderzoek nieuw leven in te blazen, het zittings-
gericht werken te relativeren en partijen voor aanvang
van de zitting een brief te sturen met daarin informatie
over de (feitelijke) kwesties die ter zitting met name
relevant zullen zijn. Daarmee kan de zitting, meer dan
nu vaak het geval is, een inhoudelijke bijdrage leveren
aan de uitspraak. Bij nadere doordenking hiervan zou
ervoor kunnen worden gekozen om snel na binnen-
komst van de initie«le processtukken het dossier te
analyseren en te bezien hoe de zaak verder moet wor-
den behandeld: voor sommige zaken zal de reeds ge-
noemde brief voldoende zijn, soms zal een tussenuit-
spraak/beslissing met een bewijslastverdeling aangewe-
zen zijn, in andere zaken zou een comparitie kunnen
worden gelast om duidelijk te krijgen wat er precies
speelt, in welk kader ook zou kunnen worden bezien of
mediation zinvol is. Als de rechter aldus doordachter
gebruikmaakt van diens mogelijkheden de regie te
voeren over de beroepsprocedure, kan dat ertoe leiden
dat zijn uitspraak, vaker dan nu, is gebaseerd op een
weloverwogen oordeel over de voor het bestreden be-
sluit relevante feiten.
9 Differentiatie binnen e¤ e¤ n kader
H.B. Winter, A. Middelkamp en M.
Herweijer57
1. ‘Klagen bij bestuursorganen’58 gaat over de manier
waarop klachten door bestuursorganen worden behan-
deld. Dit ‘intern klachtrecht’ moet worden onderschei-
den van het ‘extern klachtrecht’, dat de behandeling
van klachten over bestuursorganen door een externe
klachtvoorziening, zoals de Nationale ombudsman,
betreft. In het onderzoek naar het functioneren van titel
9.1 Awb, waar het ‘intern klachtrecht’ is geregeld, heeft
een onderzoeksgroep van de vakgroep bestuursrecht en
bestuurskunde Groningen en Pro Facto BV meer dan
200 klagers telefonisch gee«nque“teerd, zijn aan meer dan
100 bestuursorganen schriftelijke vragenlijsten voorge-
legd en zijn bij 22 bestuursorganen dossiers onderzocht.
De algemene conclusie van het onderzoek is dat het
interne klachtrecht op een aantal punten niet functio-
neert zoals de wetgever voor ogen stond. De knelpun-
ten die worden gesignaleerd liggen overwegend in de
uitvoeringspraktijk, niet in de wettelijke regeling.
2. Op basis van het rapport ‘Klagen bij bestuursorga-
nen’ formuleert de commissie Ilsink zes aanbevelin-
gen.59 Bij drie daarvan volgt de commissie onze aan-
bevelingen. Zo wordt aan bestuursorganen in overwe-
ging gegeven vaker te mikken op informele afdoening
van klachten (overeenkomstig art. 9:5 Awb) en daarbij
vaker gebruik te maken van de telefoon. De bestuurs-
57.Heinrich Winter is hoofddocent bestuurs-
recht RuG en directeur van Pro Facto BV, Ina
Middelkamp is onderzoeker bij Pro Facto BV en
Michiel Herweijer is hoogleraar bestuurskunde
RuG. Zij vormden de kern van het onder-
zoeksteam dat het intern klachtrecht volgens de
Awb evalueerde.
58. Zie: H.B. Winter, A. Middelkamp & M.
Herweijer, Klagen bij bestuursorganen, Den
Haag: Boom Juridische uitgevers 2007.
59. Zie Commissie Evaluatie Awb III, Toepas-
sing en effecten van de Algemene wet bestuurs-
recht 2002-2006, Den Haag: Boom Juridisch
uitgevers 2007, meer in het bijzonder: hoofdstuk
2, ‘Klagen bij bestuursorganen’, p. 5-12.
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